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1 Johdanto 
Toisen maailmansodan puhkeaminen muutti dramaattisesti talouden toimintaym-
päristöä. Totaalinen sota ulotti vaikutuksensa koko yhteiskuntaan: se ei tehnyt eroa 
koti- ja sotarintaman välillä. Sotaakäyvissä maissa vapaa markkinatalous sai antaa 
sijaa valtiojohtoiselle sotataloudelle, jonka tavoitteena oli keskittää kansakunnan 
taloudelliset voimavarat sodan päämäärien saavuttamiseksi ja siviiliväestön tar-
peiden tyydyttämiseksi (Pihkala 1982). Valtion taloudellisen roolin kasvu oli kan-
sainvälinen suuntaus erityisesti 1930-luvun alun lamavuosista lähtien, mutta toisen 
maailmansodan aikana se saavutti aivan uudet mittasuhteet.  
Suomessa siirryttiin sotatalouteen alkusyksystä 1939 alkaen asteittain ja melko 
heikosti valmistautuneena. Säännöstelyjärjestelmän rakentamisessa oli turvaudut-
tava vielä keskeneräisiin ja vajavaisiin suunnitelmiin (Nummela 1984; Tiihonen 
1989, 195-220). Suomessa sota- ja säännöstelytaloutta perusteltiin pääasiassa kah-
della toisiinsa kytkeytyvällä seikalla. Ensinnäkin maailmansodan puhkeaminen 
vaikeutti ratkaisevasti ulkomaankauppaa. Suomelle tärkeä vientikauppa supistui 
voimakkaasti ja tuontimahdollisuuksien heikkeneminen aiheutti puutetta lähes 
kaikista tarvikkeista. Kulutusta täytyi rajoittaa niukentuneita varastoja vastaavaksi. 
Ensimmäiset säännöstelymääräykset koskivat ulkomaankauppaa ja ulkomaisia 
maksusuhteita. Suomalainen teollisuus kärsi raaka- ja tarveaineiden puutteesta ja 
kuluttajia uhkasi pula elintarvikkeista. Säännösteltyjen elintarvikkeiden listalle 
pantiin ensimmäisenä väestön toimeentulolle tärkeät tuontitavarat, ja lista laajeni 
nopeasti ensimmäisten sotavuosien aikana.  
Toinen sotatalouden perustelu oli se, että ainoastaan valtion uskottiin kykene-
vän ohjaamaan vähenevät resurssit sodankäynnin kannalta mahdollisimman te-
hokkaasti ja sosiaalisesti oikeudenmukaisella tavalla. Pelkästään markkinoiden oh-
jausvoimaan ei poikkeusoloissa luotettu. Sotaa rahoitettiin korottamalla veroja, 
kantamalla erikoisveroja, lainanotolla ja antamalla setelistön paisua. Valtio ryhtyi 
paitsi säännöstelemään talouden kannalta keskeisiä hyödykkeitä myös sääntele-
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mään aikaisempaa laajemmin talouden mekanismeja. Hinta- ja palkkasäännöste-
lyllä pyrittiin vakauttamaan taloutta ja estämään hallitsematon inflatorinen kehitys. 
Onnistuakseen sotataloudellisissa tehtävissään valtion täytyi ryhtyä harjoittamaan 
aikaisempaa suunnitelmallisempaa talous- ja finanssipolitiikkaa. Syksyllä 1939 
perustettu kansanhuoltoministeriö huolehti keskitetysti niin säännöstelyn toteutta-
misesta kuin uusien toimenpiteiden suunnittelusta, ja sille annettiin myös muita 
yhteiskunnallisia tehtäviä (Lehtinen 1967; Tiihonen 1989, 220-226; Rantatupa 
2004).1 
Vaikka säännöstelyllä ei ollut tarkoitus muuttaa talouden perusrakennetta eikä 
siis puuttua tuotantovälineiden yksityiseen omistusoikeuteen, kohosivat valtion ja 
yksityisen yritteliäisyyden väliset suhteet talouspoliittisen keskustelun keskiöön. 
Valtiojohtoinen talous kavensi väistämättä yksityisen yritteliäisyyden tilaa. Vapaa 
kilpailu ja markkinat eivät voineet säännöstelyn oloissa toimia enää entiseen ta-
paan talouden institutionaalisena perustana. Valtion ohjauksen ja yksityisen aloit-
teen välinen suhde ratkaistiin suurelta osin tilanne- ja asiakohtaisesti ilman katta-
vaa etukäteissuunnitelmaa. Suhde muuttui koko ajan, kun säännöstely ulottui yhä 
syvemmälle talouden rakenteisiin.  
Siirtyminen sota- ja säännöstelytalouteen avaa kiinnostavan näkökulman kes-
kusteluun talouden institutionaalisesta muutoksesta (ks. North 1990, 1994a ja 
1994b). Säännöstelyä koskeva lainsäädäntö muutti radikaalisti ja äkillisesti talou-
den virallisia instituutioita. Oma tärkeä kysymyksensä on se, miten yleensä hitaasti 
muuttuviksi tulkitut talouden epäviralliset pelisäännöt sopeutuivat uuteen toimin-
taympäristöön. Koska sota- ja säännöstelytalous oli lähtökohtaisesti ohimenevä 
tila, epävirallisten pelisääntöjen asema ja kohtalo oli erityisen tärkeä kysymys 
elinkeinoelämän kannalta. Olennaista oli, kuinka paljon markkinatalouden toimin-
tamalleille jätettiin sijaa, missä muodossa niiden sallittiin vaikuttaa ja milloin nii-
den voitiin odottaa jälleen palaavan taloutta ohjaavaksi voimaksi. 
Perinpohjainen muutos talouden toimintaympäristössä, vaikeudet ennakoida ta-
loudellista kehitystä ja yleinen epätietoisuus tulevasta nostivat sotavuosina luotta-
muksen ongelmat vahvasti esiin taloudellisessa toiminnassa. Kun tarkastellaan so-
ta- ja säännöstelytaloutta kokonaisuudessaan, on aiheellista erottaa toisistaan ih-
misten välinen luottamus ja luottamus talouden instituutioihin ja organisaatioihin 
(Luhmann 1979, 1988; Seligman 1997; Nooteboom 2002, 2003; Kotkavirta 2000). 
                                              
1 Kansanhuoltoministeriön pääasiallisimpina tehtävinä olivat 1) maanpuolustukselle ja väestön toi-
meentulolle tärkeiden tavaroiden hankinta; 2) tavaroiden tuotannon, kaupan, kulutuksen, kuljetuksen ja 
hintojen säännöstely sekä omaisuuden takavarikointi ja luovutus säännöstelyyn; 3) toimenpiteet tuotannon 
ja kulutuksen sopeuttamiseksi sodan ja poikkeuksellisen tilanteen vaatimuksia vastaavaksi sekä kuljetusyh-
teyksien ylläpitäminen kotimaassa ja ulkomaille (Lehtinen 1967, 195). 
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Esimerkiksi Niklas Luhmann ja Adam Seligman ovat tehneet tältä pohjalta käsit-
teellisen erottelun luottavaisuuden (confidence) ja luottamuksen (trust) välillä. Se-
ligmanin mukaan luottavaisuus tarkoittaa sitä, ”että tiedämme mitä odottaa vuoro-
vaikutus- (ja/tai vaihto-)tilanteessa, kun taas luottamista tarvitaan silloin, kun ei 
tiedetä mitä odottaa”, eli silloin, ”kun ei voi olla luottavainen, kun käyttäytymistä 
ja seurauksia ei voi ennustaa” (Seligman 1997; 2000, 48). Bart Nooteboom toteaa, 
että ihmisillä voi olla luottamusta esimerkiksi lakiin, järjestysvaltaan ja valtioon, 
pitkän ajan kuluessa syntyneisiin ja ihmisten luomiin instituutioihin. Hänenkin 
mielestään tässä on pikemminkin kyse institutionaalisesta luottavaisuudesta sellai-
siin suuriin ja laajoihin järjestelmiin, joihin emme voi juurikaan vaikuttaa ja joita 
pidämme välttämättöminä normaalin elämän kannalta (Nooteboom 2002, 8-10, 
55-56). 
Säännöstelytaloutta tutkittaessa keskeisiksi kysymyksiksi kohoavat yleensä val-
tiojohtoista taloutta kohtaan tunnettu luottavaisuus, viranomaisten ja yksityisten 
yrittäjien väliset luottamussuhteet systeemitasolla sekä yrittäjien keskinäiset luot-
tamukseen perustuvat yhteistyösuhteet oloissa, joissa valtion kasvava rooli talou-
dessa koettiin toisaalta välttämättömyytenä ja toisaalta uhkatekijänä. Kyse on siis 
sekä luottavaisuudesta että luottamuksesta – ja niiden välisestä suhteesta poikke-
uksellisena aikana (Luhman 1988, 98-99). 
Nopeasti muuttuvassa ympäristössä esiintyi vahvaa tarvetta eksplikoida julki-
sesti vapaan markkinatalouden pelisääntöjä ja määritellä mahdollisimman yksise-
litteisesti niiden asemaa ”uudessa” valtiojohtoisessa taloudessa. Laajan julkisen 
keskustelun käyminen voidaan tulkita luottamusta herättäväksi toimeksi epävar-
moiksi koetuissa olosuhteissa. Artikkelissa paneudutaan ensinnäkin siihen, miten 
Suomen johtavat talouspoliitikot ja talouselämän edustajat käsittelivät julkisissa 
puheenvuoroissaan ja talouspolitiikan kulissien takaisessa valmistelussa vapaan 
markkinatalouden pelisääntöjen asemaa säännöstelytaloudessa. Toiseksi tarkastel-
laan sellaisia organisatorisia ja institutionaalisia ratkaisuja, joiden tarkoituksena oli 
tuottaa luottavaisuutta yrittäjien valinnan vapauksia ja toimintamahdollisuuksia 
rajoittavaan järjestelmään. Olennainen seikka tässä on se, miten ”vapaan talouden” 
instituutiot pyrittiin ja onnistuttiin mobilisoimaan osaksi sota- ja säännöstelytalout-
ta. Artikkelin tärkeimpinä alkuperäisaineistoina ovat Talouselämä-lehdessä ja 
Kauppalehdessä julkaistut puheenvuorot, valtion tuotantokomitean työskentelyssä 
syntyneet asiakirjat sekä kansanhuoltoministeriön ja elinkeinoelämän organisaati-
oiden yhteistyön tuloksena syntyneet aineistot.  
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2 ”Luova yrittäjähenki” säännöstelytalouden kallioperustaksi? 
Talouselämän edustajat hyväksyivät lähes soraäänittä valtion harjoittaman talou-
den ohjauksen ja pyrkimyksen entistä suunnitelmallisempaan talouspolitiikkaan 
sodan aikana. Systemaattinen valtiojohtoinen sodan päämääristä lähtevä talous-
suunnittelu tuli ajankohtaiseksi kaikissa sotaa käyvissä maissa (Nummela 1986). 
Julkisissa puheenvuoroissa elinkeinoelämän johtomiehet ottivat kantaa lähinnä 
siihen, kuinka syvälle valtio voisi puuttua talouteen ja missä määrin valtiojohtoi-
sessa taloudessa olisi mahdollista tukeutua yksityiseen yritteliäisyyteen.  
Talouselämän luottavaisuutta valtiojohtoiseen talouteen vahvisti se, että sen 
keskeiset arkkitehdit olivat taustaltaan taloudellisen liberalismin tinkimättömiä 
kannattajia. Pääministeri Risto Ryti asetti marraskuun puolivälissä 1940 Teknilli-
sen Korkeakoulun kansantaloustieteen professori Bruno Suvirannan johdolla toi-
mineen komitean, jota ryhdyttiin kutsumaan tuotantokomiteaksi ja jonka tehtäväk-
si annettiin ”tuotantosuunnitelman laatiminen lähivuosia varten”. Sen työskente-
lyyn osallistui useita Rytin lähipiiriin kuuluneita taloustieteilijöitä ja johtavia talo-
usmiehiä. Suviranta pystyi vaikuttamaan laajapohjaisen komitean kokoonpanoon.2 
Suvirannalla oli kokemusta vastaavanlaisesta tehtävästä, kun hän työskenteli 
vuonna 1928 asetetun ja eri talouselämän etupiirien edustajista koostuneen talou-
dellisen neuvottelukunnan pääsihteerinä. Lama-aikana 1930-luvun alussa Suviran-
ta puolusti yksityisten yritysten vapaata toimintaa eikä kannattanut niiden sellaista 
valtiollista sääntelyä, joka olisi alistanut ne kansantalouden tai yhteiskunnan ta-
voitteille. (Kettunen 2002, 29-31). 
                                              
2 Suviranta kuului Rytin ympärille ryhmittyneeseen ”epäviralliseen talouspoliittiseen keskusteluseu-
raan”, joka muodostettiin alun perin vuonna 1933 ja jota sen jäsenet alkoivat hieman myöhemmin kutsua 
leikillisesti ”Yksinkertaisten Yhdistykseksi” eli Y.Y.:ksi. Seuraan kuuluivat Suvirannan ja Rytin lisäksi 
pankinjohtaja ja sodanaikainen pääministeri J. W. Rangell, pankinjohtaja Rainer von Fieandt, fil. tri ja 
Suomen Pankin tilasto-osaston johtaja A. E. Tudeer ja pankinjohtaja Kaarlo J. Kalliala. Seurueen tavallises-
ti neljä kertaa vuodessa järjestetyissä tapaamisissa keskusteltiin 1930-luvulla ajankohtaisista talouspoliitti-
sista kysymyksistä. Ryti oli ryhmän ehdoton johtohahmo. Sodan sytyttyä ryhmän toiminta muuttui ja kaikki 
sen jäsenet kohosivat politiikan ja talouden keskeisille johtopaikoille, minkä vuoksi Y.Y.:n käsiin keskittyi 
”melkoinen taloudellinen suunnitteluvalta Suomessa”. Ryti antoi vuonna 1940 Tudeerin, Suvirannan ja 
Hugo E. Pippingin tehtäväksi laatia ehdotuksen Suomen talouden lähiajan suuntaviivoista. Heidän loka-
kuun lopulla 1940 jättämänsä ehdotuksen perusteella nimitettiin valtion tuotantokomitea. Bruno Suvirannan 
haastattelu 10.6.1963. L. A. Puntilan kokoelma, kansio 25. Kansallisarkisto (KA). Tuotantokomitean jäse-
ninä olivat Suvirannan lisäksi fil.tri C. A. J. Gadolin, vuorineuvos Berndt Grönblom, maanviljelysneuvos 
L. O. Hirvensalo, fil.tri Juho Jännes, esittelijäneuvos Eljas Kahra, toimitusjohtaja Niilo Kanto, professori O. 
W. Louhivuori, ministeri Henrik Ramsay, professori Eino Saari, ministeri Väinö Tanner, vuorineuvos Wil-
helm Wahlfors, professori A. I. Virtanen ja toimittaja Eero A. Vuori. 
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Suviranta esitti julkisessa keskustelussa useita keskeisiä linjapuheenvuoroja 
maan talous- ja finanssipolitiikan suunnasta.3 Hänen katseensa ulottui ajankohtai-
sista sotataloudellisista tehtävistä aina odotettavissa olevaan ”rauhan kriisiin” ja 
sen jälkeiseen aikaan saakka. Suvirannasta tuli tuotantokomitean ehdotuksesta 
vuoden 1942 alussa perustetun valtiovarainministeriön kansantalousosaston pääl-
likkö. Hänet valittiin samana vuonna myös rationalisointityön korkeimmaksi kat-
to-organisaatioksi muodostetun Työtehovaltuuskunnan puheenjohtajaksi. Valtio-
varainministeriön kansantalousosaston pääasiallisimpana tehtävänä oli laatia maan 
talouselämän kehittämistä koskevia suunnitelmia ja valvoa maan talouspolitiikkaa 
kansantaloudelliselta kannalta. Seitsemään jaostoon jakautunut tuotantokomitea 
antoi yli 50 lausuntoa ajankohtaisista talouspoliittisista ja taloushallinnollisista 
asioista sekä laati viisiosaisen ja noin 500-sivuisen mietinnön, jossa talouden 
yleisten suuntaviivojen lisäksi käsiteltiin talouden eri sektorien tilaa ja tulevaa ke-
hityssuuntaa. (Kom. 1942: Mon. 5: I-V). 
Samalla kun talouspolitiikan suuntaviivoja pohdittiin erilaisissa komiteoissa ja 
muissa valmisteluelimissä, talouden peruskysymyksiin otettiin koko ajan kantaa 
myös julkisessa keskustelussa. Ensimmäinen kansanhuoltoministeri ja pankinjoh-
taja Rainer von Fieandt otsikoi Talouselämä-lehteen helmikuussa 1940 kirjoitta-
mansa puheenvuoron ”Business as usual” (Talouselämä 7-8/1940, 71). Pääminis-
teri Rytin luottomiehenä tunnettu kirjoittaja tähdensi toisaalta sopeutumista sotata-
louden asettamiin vaatimuksiin ja toisaalta sitä, ”että taloudellinen toiminta kaikis-
sa niissä suhteissa, mihin sota ei vaadi muutoksia tehtäväksi, jatkuu niin säännölli-
senä, rauhanomaisena kuin suinkin.” Suviranta jatkoi myöhemmin saman ajatuk-
sen kehittelyä tukeutumalla myös englanninkieliseen fraasiin. Hänen mielestään 
vapaan talouden perusteiden turvaaminen oli talouspolitiikan yleisistä tavoitteista 
’last but not least’, kaiken perusta.4  
Merkittävänä talouspoliittisen keskustelun virstanpylväänä voidaan pitää Talo-
uselämä-lehden lokakuussa 1940 järjestämää keskustelutilaisuutta aiheesta ”Val-
tiojohtoinen talouselämä”. Vuonna 1938 perustetulla lehdellä oli tapana koota 
säännöllisesti maan johtavia liikemiehiä sekä talouspolitiikasta vastaavia poliitik-
koja ja virkamiehiä keskustelemaan ajankohtaisista aiheista. Keskustelutilaisuuk-
sissa kyse oli maan taloudellisen eliitin julkisesta foorumista, jonka alustuksista ja 
                                              
3 Suvirannan arkistossa olevista käsikirjoituksista voi päätellä, että hän kirjoitti nimettömänä useita 
Kauppalehden pääkirjoituksia. Bruno Suvirannan arkisto, kansio 15. KA. Suviranta oli myös Talouselämä-
lehden toimituskunnan puheenjohtaja. Hänellä oli hyvät edellytykset hallita taloudesta käydyn julkisen 
keskustelun agendaa sotavuosina. 
4 Bruno Suvirannan 19-sivuinen muistio ”Rauhan kriisi ” 31.7.1941, Bruno Suvirannan arkisto, kansio 
34: Tuotantokomitea 1940-1942. KA; Tuotantokomitean 1940-1942 arkisto, kansio 2:6. Valtioneuvoston 
arkisto. 
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keskusteluista toimitettiin lehden teemanumero. Tilaisuudet tarjosivat juhlallisine 
illallisineen myös mahdollisuuden vapaamuotoisissa merkeissä solmia sosiaalisia 
kontakteja maan talouselämän huipulla ja keskustella luottamuksellisesti ajankoh-
taisista aiheista varsinaisen työjärjestyksen ulkopuolella.  
Suviranta toimi valtiojohtoista taloutta käsitelleen keskustelun itseoikeutettuna 
puheenjohtajana. Keskustelua pohjustavissa esitelmissä (Helsingin) Kauppakor-
keakoulun kansantaloustieteen professori O. W. Louhivuori valotti valtiojohtoi-
suuden kansainvälistä voittokulkua, ministeri Axel Solitanter käsitteli valtiojohtoi-
sen taloustoiminnan yleisiä probleemeja ja fil. tri Henrik Ramsay pohti kotoisia 
valmiuksia kohdata valtiovallan osuuden vahvistuminen talouselämässä. 
Kun lehdessä sommiteltiin koko keskustelun sisältöä kuvaavaa alaotsikkoa, 
päädyttiin seuraavaan: ”Meidän on edelleenkin löydettävä toiminnallemme pohja 
niistä organisaatiomuodoista, jotka oma kehityksemme on luonut”. Toimitus halu-
si ensinnäkin painottaa markkinatalouden organisaatioiden ja instituutioiden pysy-
vää merkitystä ja toiseksi alleviivata Suomen kehityksen erikoislaatuisuutta verrat-
tuna kansainvälisiin ”uuden talouden” trendeihin. (Talouselämä 41/1940, 443-444) 
Elinkeinoelämän äänenkannattajissa huomautettiin ahkeraan, että Suomessa oli 
talousjärjestelmän kehittämisessä tukeuduttava kansallisiin instituutioihin ja ”ole-
viin oloihin” eikä ryhdyttävä soveltamaan sellaisenaan vieraita malleja ja oppeja. 
Valtiojohtoisuus ymmärrettiin ensi sijassa ”mukautumiseksi” vallitsevaan tilantee-
seen eikä periaatteelliseksi kannanotoksi talouden sääntelyn puolesta (mm. Kaup-
palehti 17.8.1940; Talouselämä 42/1940, 487-489). 
Valtiointerventioon sinänsä rauhallisesti suhtautuneet teollisuuden, kaupan ja 
pankkimaailman johtomiehet tähdensivät kuitenkin puheenvuoroissaan, että valti-
ollisen ohjauksen tuli jättää mahdollisimman paljon sijaa ”taloudelliselle yritteliäi-
syydelle”, ”yksityiselle aloitteelle ja omavastuulle” tai ”luovalle yrittäjähengelle”. 
Kaikki keskustelijat pyrkivät hakemaan tasapainoa valtiojohtoisuuden ja vapaan 
markkinatalouden pelisääntöjen välille. Tavoitteena oli yhdistää näiden ääripäiden 
hyvät puolet palvelemaan sotataloutta (Talouselämä 41/1940, 464-474). 
Johtavat liikemiehet pitivät tarpeellisena muistuttaa jatkuvasti valtiointervention 
reunaehdoista. Heidän puheenvuoroissaan tuotiin sodan alusta lähtien erityisen 
selkeästi esiin se, mihin ei saanut pyrkiä: ”suunnitelmatalous”, jäykkä ”virastota-
lous” ja erityisesti ”sosialisoiminen” olivat ehdottomasti pois laskuista. Käsittei-
den sisältö oli kuitenkin joustava eikä niillä tarkoitettu kaikissa puheenvuoroissa 
täsmälleen samaa asiaa. Esimerkiksi ”virastotalous” esiintyi sodan alkupuolella 
lähinnä uhkakuvana, mutta myöhemmin sitä ryhdyttiin käyttämään vallitsevan ti-
lanteen kriittisenä kuvauksena. (Talouselämä 35-36/1940, 369-372; 21-22/1942, 
369-371; Kauppalehti 21.1.1941). Jos lähdettäisiin ei-toivotulle tielle taloudessa, 
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jouduttaisiin varmuudella luopumaan myös ”kansanvaltaisesta valtiojärjestykses-
tä” ja siirtymään totalitarismiin. Saksan esimerkkiin vedoten talouselämän edusta-
jat kuitenkin todistelivat, että yksityinen yritteliäisyys ja yksityinen omistusoikeus 
eivät olleet ”sopeutumattomia valtiojohtoiseen talouselämään”, jolloin ”mihinkään 
ylimalkaisiin sosialisoimisohjelmiin ei voida eikä ole syytä mennä” (Kauppalehti 
17.8.1940, 14.12.1940). Tämä erottelu koettiin tärkeäksi koko järjestelmää koh-
taan tunnetun perusluottamuksen kannalta. 
Tuotantokomitea pyrki jo työskentelynsä kuluessa ja varsinkin vuonna 1942 
valmistuneessa mietinnössä valamaan luottamusta siihen, että yksityinen yritteliäi-
syys tulisi säilymään edelleenkin talousjärjestelmän kalliopohjana, vaikka lainsää-
dännöllä oli koko ajan lisätty valtion säännöstelyvaltuuksia. Komitean pääsihteeri, 
Helsingin yliopiston kansantaloustieteen professori Hugo E. Pipping on kertonut 
myöhemmin, kuinka ajan hengeksi koettu valtiojohtoisuus oli ottamassa yliotetta 
mietinnön valmisteluprosessissa: ”Bruno Suvirannan ansioksi on myös luettava se, 
että komitean mietintö pysyi yksityisyritteliäisyyden rajoissa. Muistan, että kirjoi-
tin periaatteellisen alkuluvun luonnoksen melko valtiojohtoiseen sävyyn, koska 
olin luulevinani, että tuotantokomitean enemmistö olisi siihen suuntaan orientoitu-
nut. Bruno Suviranta hämmästyi ja suuttui ja piti saarnan sekä jaostolle että minul-
le. Tulos tuli odotettua paremmaksi. Luulen että liioittelemalla mainittuun suun-
taan sain heilurin kääntymään päinvastaiseen. Pieni sotajuoneni oli onnistunut.”5 
Vaikka ei antaisi kovin paljon arvoa Pippingin ovelalle silmänkääntötempulle, oli 
lopputulos kuitenkin pitkälti kuvatun kaltainen. Suvirannan julkiset esiintymiset 
tukevat myös Pippingin näkemystä, vaikka hän joutui sodan aikana puhumaan 
”virkansa puolesta” myös valtiojohtoisuuden eduista. 
Tuotantokomitea puolusti yksityisyritteliäisyyttä ennen muuta säännöstelyjär-
jestelmän kritiikin kautta. Vaikka säännöstelytaloudelle ei ollut sodan aikana ole-
massa vaihtoehtoa, halusi tuotantokomitea muistuttaa perustavanlaatuisesta risti-
riidasta: siihen ”sisältyy sellaista pakkoa ja virkavaltaisuutta, mikä soveltuu huo-
nosti Suomen kansan luonteeseen ja perinteisiin ja mikä sen vuoksi on omiaan 
synnyttämään vastenmielisyyttä koko järjestelmää kohtaan”. Mietinnön mukaan 
”jo nyt esiintyy yleisesti valituksia siitä, että virastot täyttyvät virkailijoista, jotka 
muodostavat raskaasti toimivan byrokraattisen koneiston, että kaikki on pantu 
pakkopaitaan ja kaikki riippuu virastojen antamista luvista, lisensseistä, todistuk-
sista, ja vasta viime kädessä asianomaisesta yrittäjästä itsestään”. (Kom. 1942: 
Mon. 5: I, 14). 
                                              
5 Hugo E. Pippingin kuvaus tuotantokomitean työstä. Bruno Suvirannan arkisto, kansio 34: Tuotanto-
komitea 1940-1942. KA. 
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Julkisessa keskustelussa vapaan talouden puolestapuhujat varoittelivatkin tavan 
takaa yliorganisoitumisen, ”paperitalouden”, virastomaisuuden ja joustamatto-
muuden vaaroista (mm. Kauppalehti 21.10.1940, 21.1.1942; Talouselämä 21-
22/1942, 371). Suviranta pyrki esittämään suunnitelmallisuuden talouselämässä 
myönteisessä valossa, koska yksityiset yritykset toteuttivat sitä myös markkinata-
louden oloissa. Sodan aikana ”harkitusta suunnitelmallisuudesta” tuli koko yhteis-
kunnan keskitetty toimintatapa, mutta siihen pakollisesti liittyvä ”virastotalous” oli 
pyrittävä pitämään kurissa ja mahdollisimman joustavana. (Talouselämä 11-
12/1942, 188-189; 17-18/1943, 155-156; Suviranta 1944). 
Komitea hyväksyi talouden keskittämisen tiettyyn rajaan saakka, mutta ”suun-
nitelmatalouden” tielle ei saanut lähteä, sillä se ”johtaa pakkotalouteen, joka ei 
vastaa meidän perinteitämme, ja joka vaarantaa meidän tuotantovoimiemme käy-
tön tehokkuutta”. Komitean suorasukaisen ilmaisun mukaan ”keskitys ja yksipuo-
linen riippuvuus valtion tahdosta merkitsevät rajoitettua ilmaisuvapautta ja aloite-
kykyä sekä pienempää kilpailukykyä ja hitaampaa teknillistä edistymistä”. (Kom. 
1942: Mon. 5: I, 17-18). Suvirannan mukaan tuotantokomitea asetti tavoitteeksi 
ns. valtiojohtoisen markkinatalouden, joka pohjautuisi talonpoikaistalouteen, 
osuustoimintaan, yksityisyritteliäisyyteen sekä valtion omaan yrittäjätoimintaan ja 
talouspolitiikkaan.6 (Suviranta 1942b, 35-36; Kom. 1942: Mon. 5: I; 13-14). Kaik-
ki yksityisen yritteliäisyyden kiivaimmat puolustajat eivät katselleet suopeasti sitä, 
että tuotantokomitea luki – usein sosialismin esiportiksi määritellyn – osuustoi-
minnan yhdeksi markkinatalouden kulmakivistä. Kaiken kaikkiaan elinkeinoelä-
män piirissä otettiin tuotantokomitean mietinnön periaatteelliset kannanotot vas-
taan sangen myötäsukaisesti. Niiden todettiin vahvistavan yksityisyrittäjien luot-
tamusta tulevaisuuteen. Samaan hengenvetoon talouselämän edustajat kuitenkin 
arvostelivat valtiollisen ohjauksen ylilyöntejä ja erityisesti koko ajan kiristyvää 
verotusta, jonka väitettiin tyystin ”tappavan yrityshalun”. (Kauppalehti 14.8.1942, 
18.8.1942, 27.8.1942, 31.8.1942, 4.9.1942, 27.11.1942). 
Millä perusteilla talouselämän edustajat halusivat pitää vapaan markkinatalou-
den voimat ja pelisäännöt elinvoimaisina myös niille oudossa ympäristössä? Kes-
keisimmän argumentin mukaan talous ei voinut kehittyä ilman yksityiseen yritte-
liäisyyteen kuuluvaa vapautta, ”yrittäjärohkeutta”, mukautumiskykyä ja luovuutta. 
Vain sen piiristä voitiin löytää ”pätevä asiantuntemus”, jota myös valtiojohtoinen 
talous kipeästi tarvitsi. Elinkeinoelämän edustajien mielestä viranomaisten laati-
mat suunnitelmat uhkasivat jäädä liian teoreettisiksi, jos niiden kehittelyssä ei käy-
                                              
6 Bruno Suviranta, ”Rauhan kriisi” 31.7.1941, Bruno Suvirannan arkisto, kansio 34: Tuotantokomitea 
1940-1942. KA. 
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tetty riittävästi hyväksi ”käytännönmiesten” tietoja ja taitoja eikä niiden toteutuk-
sessa turvauduttu heidän ylivertaiseen ”järjestelykykyynsä”. Talouselämän äänen-
kannattajissa korostettiin, että yrittäjien voittomotiivi ja kilpailu olivat sellaisia ta-
louden elinhermoja, joita säännöstelytalouden ei pitäisi liiaksi lamaannuttaa oman 
etunsa vuoksi. (Kauppalehti 25.4.1940, 24.8.1940, 30.9.1941; Talouselämä 47-
48/1942, 753-754). 
3 Voiko säännöstelyn väliaikaisuuteen luottaa? 
Nopea siirtyminen valtiojohtoiseen talouteen merkitsi radikaalia epävarmuuden 
tilaa (vrt. Nooteboom 2002, 40-41), joka heikensi ratkaisevasti taloudellisen toi-
minnan ennustettavuutta. Yksityiset yrittäjät olivat epätietoisia, minkälaisiksi yri-
tystoiminnan ehdot tulevat jatkossa muodostumaan ja kuinka kauan ja syvästi val-
tio tulee puuttumaan talouselämän mekanismeihin. Viranomaisten säännöstelyval-
tuudet laajenivat ratkaisevasti toukokuun alussa vuonna 1941 määräaikaiseksi sää-
detyllä lailla talouselämän säännöstelemisestä poikkeuksellisissa oloissa. Tämän 
ns. valtalain perusteella annetut asetukset, päätökset ja ohjeet kasvattivat ratkaise-
vasti viranomaisten valtuuksia puuttua talouselämän kulkuun. Säännöstelyä ei 
Suomessa toteutettu kokonaissuunnitelman perusteella eikä ennakoivasti, vaan re-
aktiivisesti, asioihin puututtiin pakon edessä ja asteittain, suurelta osin sattumava-
raisesti. Taloudellisten tilastojen ja kansantalouden tilinpitojärjestelmän puutteet 
vaikeuttivat kokonaissuunnittelua (Pihkala 1982, 317). Vaikka tämä tarjosi yrityk-
sille tiettyjä vapauksia, lisäsi se myös vaikeuksia ennakoida tulevaa taloudellista 
kehitystä. Institutionaalinen luottavaisuus lepäsi jatkuvasti melko hataralla pohjal-
la. 
Periaatteelliselta kannalta merkittävä oli valtioneuvoston valtalain nojalla 
10.11.1942 tekemä tuotantoa ja kauppaa rajoittava päätös. Sen mukaan kansan-
huoltoministeriö sai vallan määrätä, mitkä yritykset saivat käyttää tuotannossa tar-
vittavia raaka-, tarve- ja polttoaineita ja käyttövoimaa sekä mitä ja minkälaisia vä-
estön toimeentulolle välttämättömiä tarvikkeita saataisiin ylipäänsä valmistaa yhä 
niukemmiksi käyvistä raaka-aineista. Kansanhuoltoministeriö sai päätöksen mu-
kaan myös valtuudet kieltää uusien yritysten perustamisen ja toiminnassa olevien 
tuotantolaitosten laajentamisen (Enäjärvi 1945, 42). Päätös herätti paniikkitunnel-
maa elinkeinonharjoittajien keskuudessa. Yrittäjillä oli täysi syy olla huolissaan 
tulevaisuudestaan, sillä kaikille toiminimille ei enää luvattu mahdollisuuksia jat-
kaa tuotantoa. Kattava elinkeinotoiminnan säännöstely aloitettiin Suomessa vasta 
vuoden 1944 alussa, jolloin uusien tehdasmaisten tuotantolaitosten, palvelualan 
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yritysten ja kauppaliikkeiden perustaminen tai vanhojen laajentaminen tehtiin lu-
vanvaraiseksi. 
Kansanhuoltoministeriön rationalisoimistoimiston päällikön, vuorineuvos Hugo 
Vasarlan suoraviivaiset puheet talouden keskittämisen tarpeesta ja ”kansantalou-
dellisen rationalisoinnin” välttämättömyydestä toivat mustia pilviä elinkeinonhar-
joittajien odotushorisonttiin. Kansantaloudellisen rationalisoinnin tuli tukea yritys-
taloudellista rationalisointia siten, että toimintaa keskitettäisiin yhä harvempiin 
toimipisteisiin, jolloin työ saataisiin tehokkaammaksi, kustannusten ja hintojen 
nousu hallituksi sekä työvoimaa voitaisiin vapauttaa muihin tehtäviin ja välttää 
pääomien sijoittaminen tarpeettomiin kohteisiin. Rationalisoinnin kansantaloudel-
lisen linjan kohteena oli ”määrätyn talousalan rakenne kokonaisuudessaan” (Va-
sarla 1943, 4-6). Viranomaiset pyrkivät kuitenkin käyttämään valtuuksiaan suppe-
an kaavan mukaisesti asioista toimialajärjestöjen kanssa kärsivällisesti neuvotellen 
ja sopien. Jyrkkäsävyisten keskittämispuheiden ilmeisenä tarkoituksena oli saada 
yrittäjät toimimaan säännöstelytalouden pelisääntöjen mukaisella tavalla. 
Viranomaiset pyrkivät vahvistamaan elinkeinoelämän luottavaisuutta talouden 
perinteisiin instituutioihin määrittelemällä säännöstelyn selkeästi väliaikaiseksi 
toimenpiteeksi. Sen perusteena oli heidän mielestään poikkeuksellisista olosuhteis-
ta johtunut ”niukkuuden diktatuuri”, johon oli pakko turvautua, kun kysynnän ja 
tarjonnan mekanismi lakkasi toimimasta tyydyttävästi hyödykkeistä vallitsevan 
puutteen vuoksi. Tavarapulan hellittäessä oli säännöstelyä tarkoitus ryhtyä purka-
maan niin nopeasti kuin mahdollista. Maan suurimmaksi ministeriöksi paisunut 
kansanhuoltoministeriö oli luonteeltaan väliaikainen säännöstelyn keskuselin, jon-
ka henkilökuntaa ei otettu normaaliin tapaan pysyviin virkasuhteisiin. Valtaosa sen 
virkailijoista rekrytoitiin talouselämän piiristä tai lainattiin muista ministeriöistä. 
(Talouselämä 38/1939, 789-790; Rantatupa 2004, 452-458). Määräaikaisuus kir-
jattiin selkeästi myös säännöstelyä koskevaan lainsäädäntöön. Jos yrittäjät eivät 
uskoisi säännöstelyn ohimenevyyteen, olisi säännöstelytaloutta kohtaan tunnettu 
systeeminen tai institutionaalinen luottavaisuus vakavasti uhattuna (ks. Seligman 
1997; Luhmann 1988; Ruuskanen 2000; Nooteboom 2002).  
Liike-elämän edustajat painottivat eri yhteyksissä sitä, että säännöstelyajan tuli-
si jäädä mahdollisimman lyhyeksi, jotta se ei vaurioittaisi peruuttamattomasti va-
paan talouden hyviksi koettuja instituutioita. Talouselämä-lehden edellä mainitus-
sa keskustelutilaisuudessa kauppaneuvos S. Harima puki ongelman vertauskuvalli-
seen asuun: ”On tunnettua, että jos jokin jäsen ihmisruumiista ei saa toimia, se la-
maantuu ja kuolee. Jos yksityisyritteliäisyyttäkin pidetään liian kauan sidottuna, 
pitemmän aikaa kun on välttämätöntä, voi käydä niin, ettei se vapautuessaan enää 
kykenekään täyttämään sille tavallisissa oloissa asetettavia vaatimuksia” (Talous-
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elämä 41/1940, 465-466). Markkinatalous ei voinut elää pitkään pelkästään peri-
mätiedon varassa. Sen instituutiot täytyi vähintään konservoida valtiojohtoisen ta-
louden sisään, jotta ne saataisiin välittömästi ja mahdollisimman vahingoittumat-
tomina käyttöön, kun talous lähtisi normalisoitumaan. 
Sodan kestoa oli vaikea ennustaa, mutta valtiollisen säännöstelyn ajateltiin kui-
tenkin jättävän pysyviä jälkiä talouteen. Yleisesti pidettiin selvänä, että säännöste-
lyn purkaminen tulisi viemään paljon pidemmän ajan kuin ensimmäisen maail-
mansodan jälkeen. Maan talouspolitiikan suunnittelijat tähdensivät, että paluuta 
täysin entiseen markkinatalouteen ei enää ollut, ”vaan valtio tulee vastaisuudessa-
kin säilyttämään talouselämän ohjat käsissään”. Kovin täsmällisesti valtion tulevaa 
roolia ei kukaan kyennyt määrittelemään, mikä piti yllä epävarmuutta elinkeinon-
harjoittajien keskuudessa. Suviranta hahmotteli heinäkuussa 1941 tulevaa ”rauhan 
kriisin” aikaista taloutta siten, että se tulee merkitsemään toisaalta irrottautumista 
sota-ajan taloudesta ja toisaalta ”vastakohtaa sitä edeltäneelle rauhan ajan talou-
delle”. Hän arvioi, että sopeutuminen rauhaan aloittasi peräti ”uuden ajanjakson 
kansantalouden kehityksessä”.7 Elinkeinoelämän piirissäkin esitettin ajatuksia, 
joiden mukaan sodan jälkeen oli mahdollista sovittaa yhteen yksityisten yrittäjien 
oikeuksien palauttaminen ja ”valtion jatkuva holhous” sillä perusteella, että yrittä-
jien välinen yhteistoiminta oli vienyt kehitystä vapaaehtoisella pohjalla siihen 
suuntaan ja ”rajaton yksilöllinen kilpailu on menettänyt merkityksensä” (Kauppa-
lehti 19.6.1942). 
Tuotantokomitean mietinnön mukaan valtiovalta tulee rauhan aikana puuttu-
maan vapaan markkinatalouden kulkuun ”yhä useammin ja syvemmin”, mutta sen 
tuli olla suunnitelmallisempaa kuin siihen saakka olematta kuitenkaan suunnitel-
mataloutta. Komitea halusi vielä täsmentää, että valtiollisen ohjauksen pitäisi häi-
ritä mahdollisimman vähän ”markkinataloudellisen koneiston toimintaa”. Muotoi-
lujen tarkoituksena oli ennakoida, että sodanjälkeisen talouden pelisäännöt raken-
tuisivat aikaisempaa ristiriitaisemmista aineksista. Valtiovallan asema ”talouselä-
män yhdistävänä ja johtavana tekijänä” tulisi muuttamaan peruuttamattomasti yk-
sityisen yritteliäisyyden ehtoja. (Kom. 1942: Mon. 5: I, 18-19; Suviranta 1944). 
Sen vuoksi yrittäjien tuli ottaa mahdollisimman paljon oppia sodanaikaisen talou-
den mekanismeista, sopeutua sen pelisääntöihin ja osallistuen aktiivisesti pelisään-
töjen laatimiseen.  
Tuotantokomitea keskittyi omassa työskentelyssään vahvasti sellaisten hallin-
nollisten uudistusten kehittelyyn, joita tultaisiin tarvitsemaan talouden suunnitte-
                                              
7 Bruno Suviranta, ”Rauhan kriisi ” 31.7.1941, Bruno Suvirannan arkisto, kansio 34: Tuotantokomitea 
1940-1942. KA. 
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lussa rauhan oloissa. Sen ehdotukset koskivat taloudellisten tietojen hankkimista, 
taloudellisen suunnittelutyön tehostamista ja keskittämistä valtiovarainministeriön 
kansantalousosastoon, valtion taloudellisen yrittäjätoiminnan kehittämistä määrä-
tyissä tapauksissa sekä valtion finanssi- ja rahapolitiikan kehittämistä. Kaikki tämä 
perustui kuitenkin siihen näköalaan, että tuotantoelämä tulee rakentumaan vapaan 
markkinatalouden perustalle ja että valtion taloudellinen rooli tulee olemaan luon-
teeltaan ohjaavaa ja rajoittavaa, mutta samalla myös yksityistä yritystoimintaa tu-
kevaa ja kannustavaa.  
Kun sodanajan talouspolitiikassa painotettiin sääntelyn väliaikaisuutta, oli yhte-
nä tarkoituksena pitää yllä vähintään imaginaarista kilpailua. Raaka-aineiden ja 
tavaroiden niukkuus vei pohjaa pois perinteiseltä kilpailulta markkinoilla, mutta 
sitä oli vaikea hävittää kokonaan niin kauan kuin oli yksityisiä yrityksiä. Yritysten 
odotettiin yhtäältä valmistautuvan tulevaisuudessa koittavaan vapaan kilpailun ai-
kaan, mutta toisaalta niiden toivottiin tarttuvan aloitteellisesti säännöstelytalouden 
luomiin aikaisemmasta poikkeaviin yritystoiminnan mahdollisuuksiin. (Talous-
elämä 48-50/1939, 906-907; 25-26/1940, 287-288; 47-48/1942, 760). Nämä stra-
tegiset valinnat saattoivat kuitenkin joutua ristiriitaan toistensa kanssa.  
Suviranta kannusti aloitekykyisiä ja luovia yrittäjiä ottamaan vaarin ”uuden 
yrittäjätoiminnan” tarjoamista tilaisuuksista. Säännöstely ei pelkästään kahlinnut 
yksityistä aloitetta, vaan loi sille myös uutta tilaa. Kun kilpailua ei voitu entiseen 
tapaan käydä hinnalla ja laadulla, ja kun kulutustavaroista oli ankara puute, sisältyi 
sota-ajan yritteliäisyyteen myös vakava keinottelun ja ”humbugituotannon” vaara. 
Lähes kaikki meni kaupaksi ja sangen hyvällä voitolla, ja musta pörssi kukoisti 
tavarapulan oloissa. 
”Väärää” liiketoimintaa pyrittiin ehkäisemään veropoliittisilla ratkaisuilla, val-
vonnalla sekä vetoamalla liikemiesten moraaliin ja yhteiskunnalliseen vastuuseen 
(Talouselämä 25-26/1940, 287-288; 12-13/1941, 256; Suviranta 1942b, 33-35) 
Säännöstelytalouden ajatusmuotoihin kuului yrittäjien jakaminen vuohiin ja lam-
paisiin: toisaalta koko yhteiskuntaa palveleviin ”hyviin voimiin” ja toisaalta pää-
asiassa omaan etuun keskittyviin yrittäjiin, jotka käyttivät poikkeuksellisia oloja 
häikäilemättömästi hyväkseen. ”Oikeille”, yhteiskunnallisesti suuntautuneille lii-
kemiehille oli ominaista, että he pyrkivät legitimoimaan omat yritystaloudelliset 
ratkaisunsa kansantaloudellisilla argumenteilla. Heidän retoriikassaan sodan aikai-
nen teollinen tuotanto oli yhteiskunnan palvelemista. (Kauppalehti 28.11.1941; 
Talouselämä 1-2/1942, 16-17; Teräs 1992, 239-244). 
Yrittäjien kannalta valtion puuttuminen talouteen merkitsi myös riskien lisään-
tymistä (Kauppalehti 22.6.1940). Elinkeinoelämä vaati valtion tuottavan omilla 
talous- ja veropoliittisilla ratkaisuillaan luottamusta siihen, että yritykset eivät jou-
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tuisi kärsimään säännöstelytalouden tarpeita varten tekemistään investoinneista tai 
kokonaisista tuotantosuunnan muutoksista. Ne teollisuuslaitokset, jotka mukautti-
vat vapaaehtoisesti toimintaansa säännöstelytalouden vaatimusten mukaisesti, 
saattoivat joutua epäedulliseen asemaan, jos säännöstelyä pystyttäisiinkin purka-
maan nopeammin kuin investointeja tehtäessä oli osattu ennakoida. Valtaosa sään-
nösteltyyn kulutukseen suunnitelluista tuotteista ei soveltunut vapaille markkinoil-
le, vaikka sota-ajan ahdingon uskottiin synnyttävän sellaistakin tuotantoa, joka jäi-
si pysyväksi ja vahvistaisi jatkossa maan taloudellista omavaraisuutta. Sotavuosina 
luotiinkin kokonaan uusia ja myöhemminkin elinvoimaisiksi osoittautuneita teolli-
suudenaloja esimerkiksi kemianteollisuuteen ja elintarvikealalle.  
Valtiovalta edisti omalla ohjauksellaan kotimaisen raaka-aineen käyttöä, uusien 
korviketuotteiden kehittelyä, tieteellisen tiedon soveltamista tuotantoprosesseihin 
ja ennen muuta tuotannon rationalisointia ja standardisointia. Mitä enemmän teh-
taat saivat irti vähistä raaka- ja tarveaineista, mitä enemmän ne pystyivät käyttä-
mään kotimaisia raaka-aineita, mitä enemmän uusia korviketuotteita ne saivat ke-
hitetyksi ja mitä enemmän ne kykenivät säästämään työvoiman käytössä, sitä pa-
remmat menestymisen mahdollisuudet niillä oli ja sitä enemmän ne saattoivat so-
ta-aikana saada kilpailuetua verrattuna muihin saman alan yrityksiin. Rationali-
sointi suuntasi huomion vähäisten resurssien mahdollisimman tehokkaaseen käyt-
töön niiden lisäämisen sijasta. (Suviranta 1942a; Michelsen 2001, 101-131). 
4 Luottamusneuvostot  
Oma suuri kysymyksensä oli, millä tavalla yksityinen yritteliäisyys ja aloitteelli-
suus saataisiin käytännössä säännöstelytalouden voimavaraksi ja miten sen henki 
voisi säilyä yli poikkeuksellisen ajan. Jos ”valtiojohtoisen markkinatalouden” ide-
asta haluttiin pitää kiinni, ei ”vapaa talous” saanut jäädä järjestelmän ulkopuoli-
seksi painostusryhmäksi. Sen instituutioiden tuli löytää sijansa säännöstelytalou-
desta. Viranomaisilla ja talouselämän edustajilla oli tähän ongelmaan periaatteessa 
sama vastaus. Valtion ohjauksen tuli tapahtua mahdollisimman kiinteässä yhteis-
työssä ”talouselämän vapaitten järjestöjen” kanssa. Kansallisten toimialajärjestö-
jen kautta voitiin elinkeinoelämän mielestä kanavoida taloudellista asiantuntemus-
ta ja luovuutta osaksi valtiojohtoista keskitettyä taloutta. (Talouselämä 33-
34/1940, 353-354; Kauppalehti 26.5.1942). Viranomaisten näkökulmasta teolli-
suuden omia organisaatioita voitiin puolestaan käyttää laajassa mitassa hyväksi 
säännöstelyn toteuttamisessa viranomaisten apuna (Lehtinen 1967, 211; Toivonen 
1950, 74-75).  
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Valtiovallan ja elinkeinoelämän ”yhtymien” yhteistyö saattoi toimia tehokkaasti 
vain vahvan luottamuksen varassa. Elinkeinoelämän kannalta oli elintärkeää, että 
samalla alalla toimivat yritykset kykenivät yhteistyöhön toistensa kanssa. Suoma-
laisen liike-elämän erityistä taipuisuutta yhteistoimintaan pyrittiin julkisuudessa 
perustelemaan tulkinnoilla maan teollistumisen historian erityispiirteistä. Suomen 
Höyrylaiva Oy:n toimitusjohtaja ja myöhempi kansanhuoltoministeri Henrik Ram-
say totesi alustuksessaan Talouselämä-lehden edellä mainitussa keskustelussa 
vuonna 1940, että pääomista köyhässä Suomessa ei ”klassillinen, tahtoisin sanoa, 
karkea kapitalismi” ollut saanut sanottavaa jalansijaa ja ”teollisuuden, kaupan ja 
merenkulun voittoja on erittäin suuressa määrin käytetty yritysten hyväksi, eikä 
yksityisten hyväksi”. Suomalaista elinkeinoelämää oli luonnehtinut jo pitkään 
vahva tahto keskinäiseen yhteistyöhön, joka oli usein työntänyt syrjään vapaan 
kilpailun. Tähän tulkintaan liittyi luontevasti se tärkeä johtopäätös, ”että elinkei-
noelämän ja valtion elimien edustajien välinen yhteistyö on meillä myös kehitty-
nyt sangen korkealle”. Analyysinsä pohjalta Ramsay esitti selkeän marssijärjes-
tyksen: ”Valtion ohjaaman talouspolitiikan tulee määritellä tehtävä ja jokaisessa 
kysymykseen tulevassa tapauksessa sanoa: tässä on probleemi, ja sen jälkeen riip-
pumatta organisaation muodosta antaa yritteliäisyyden ratkaistavaksi probleemi” 
(Talouselämä 41/1940, 456-458). Vaikka samaa ajatusta toistettiin julkisuudessa 
tämän tästä, oli vetoomus käytännössä ylioptimistinen. Valtio otti talouden ohjak-
set käteensä tukevammin kuin elinkeinoelämän piirissä toivottiin.  
Elinkeinoelämän toimialajärjestöt saivat valtion rinnalla suorastaan ratkaisevan 
roolin taloudessa sodan aikana – pitkälti yksittäisten yritysten kustannuksella. 
Ramsayn esittämä kuva teollisuuden korkeasta järjestäytymisestä oli kuitenkin lii-
an ruusuinen. Toisilla aloilla oli vahvat järjestäytymisen perinteet ja toisilta aloilta 
ne puuttuivat lähes kokonaan. Järjestäytymisen eteen oli käytännössä tehtävä val-
tava urakka – ja ripeässä aikataulussa. Elinkeinoelämän organisoiminen tapahtui 
pitkälti ylhäältä alas ja ”järjestetysti”, viranomaisten aloitteesta ja heidän määrätie-
toisen ohjauksensa alla. Edes kaikki olemassa olevat toimialajärjestöt eivät sovel-
tuneet sellaisenaan talouden säännöstelyn tehtäviin. Viranomaiset saattoivat tehdä 
luottamuksellista yhteistyötä vain niiden organisaatioiden kanssa, jotka pystyivät 
uskottavasti edustamaan koko alaa ja tekemään sitä koskevia sopimuksia viran-
omaisten kanssa. Organisaatioiden järjestäytymisasteen tuli olla riittävän korkea ja 
niiden jäsenyyden täytyi olla periaatteessa avoin kaikilla alalla toimiville liikelai-
toksille, osuustoiminnalliset yritykset mukaan lukien. Monet toimialaliitot eivät 
täyttäneet kumpaakaan näistä ehdoista.8  
                                              
8 Ks. Ulkomaankaupan Valtuuskunnan pöytäkirjat 1940-1942, Ca:1. KA. 
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Aluksi tuontiraaka-aineiden ja valuutan jakoon liittyviä kysymyksiä koetettiin 
ratkaista kansanhuoltoministeriön ja eri alojen teollisuutta harjoittavien toiminimi-
en keskinäisissä neuvonpidoissa. Asioiden mutkaton hoito vaati kuitenkin kiin-
teämpiä suhteita ja keskitetympiä toimintamuotoja. Kansanhuoltoministeriö ryhtyi 
jo loppusyksystä 1939 perustamaan eri elinkeinoelämän aloille sopimusteitse 
yleensä saman alan yrityksistä koostuvia yhteenliittymiä, joita kutsuttiin niiden 
suppeiden toimielinten mukaan luottamusneuvostoiksi. Nimeä ei valittu sattumal-
ta: nimenomaan luottamuksesta oli kysymys. Luottamusneuvostojen perustamis-
sopimuksissa yritykset muun muassa sopivat tekevänsä ulkomailta tuotettavien 
raaka-aineiden ostot yhteisesti, asettavansa varastoissa olevat ja tilatut raaka-aineet 
yhteiseen käyttöön, toimittavansa raaka-aineiden jakelun tuotantolaitosten kesken, 
toimivansa läheisessä yhteistyössä kansanhuoltoministeriö kanssa, hankkivansa 
tarvittavat lisenssit ja valuutat yhteisesti ja ottavansa saatujen raaka-aineiden jako-
perusteeksi kunkin toiminimen aikaisemman tuotannon suuruuden. Luottamus-
neuvostojen valtuudet olivat mittavia, mutta ne vaihtelivat jonkin verran alakohtai-
sesti.9 Oikeus jakaa raaka-aineet alan yritysten kesken teki alakohtaisista yhteen-
liittymistä talouden keskeisiä toimijoita ja sellaisia hallintamekanismeja, joilla oli 
mahdollisuuksia vaikuttaa ratkaisevasti yksittäisten yritysten toimintaedellytyk-
siin.  
Valtion lisenssitoimikuntaa avustanut Ulkomaankaupan Valtuuskunta, joka pe-
rustettiin vuoden 1940 syksyllä, ryhtyi organisoimaan järjestelmällisesti eri tuonti- 
ja vientialoja luottamusneuvostoihin ja muihin yhtymiin, joita syntyi lyhyen ajan 
sisällä kaikkiaan satakunta. Järjestelmä rakennettiin keskitetyksi.10 Valtuuskunnan 
keskuudestaan kutakin alaa varten nimeämä valvoja ja luottamusneuvoston pu-
heenjohtaja, joka oli yleensä kunkin alan suurimman toiminimen johtaja, tekivät 
yhdessä esitykset tuonti- ja vientilisenssien myöntämisestä eri yrityksille. Ulko-
maankaupan valtuuskunta pyysi luottamusneuvostoilta ehdotuksia ja toivomuksia 
eri alojen vienti- ja tuontitarpeista, joita se käytti hyväksi kauppasopimusneuvotte-
lujen valmistelussa. Luottamusneuvostojen tehtäväkenttä vaihteli aloittain. Useat 
                                              
9 Ks. mm. vuota- ja nahkaliikkeiden ja margariiniteollisuutta harjoittavien toiminimien organisoitumi-
sesta ja vuorovaikutuksesta kansanhuoltoministeriön kanssa. Kansanhuoltoministeriön Yleinen osasto. Se-
kalaiset pöytäkirjat 1939-1941, CbI: 1. KA. 
10 Valtioneuvosto kutsui Ulkomaankaupan Valtuuskunnan jäseneksi seitsemän eri vienti- ja tuontialoja 
edustavaa henkilöä. Sen lisäksi olivat ulkoasiainministeriö ja Suomen Pankki valtuuskunnassa edustettuina 
ja puolustus- ja kansanhuoltoministeriöillä oli oikeus määrätä edustajansa valtuuskuntaan niiden toimialaa 
koskevia asioita käsiteltäessä. Ulkomaankaupan valtuuskunnan pääasiallisena tehtävänä oli laatia tuonti- ja 
vientikaupan säännöstellystä vastaavaa lisenssitoimikuntaa varten suunnitelmia kulloinkin käytettävissä 
olevien, rajoitettujen vienti- ja tuontierien jakamisesta eri vienti- ja tuontiliikkeiden tai niitä edustavien 
keskusyhtymien kesken. Kauppa- ja teollisuusministeriön uudelleenjärjestelyn yhteydessä Ulkomaankau-
pan Valtuuskunnan toiminta lakkautettiin syksyllä 1942 ja sen tehtävät siirrettiin kauppasopimuskomitealle. 
Luottamusneuvostot sen sijaan jatkoivat toimintaansa. (Lehtinen 1967, 178-180). 
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niistä laajensivat toimintaansa yli virallisten tehtävien ja alkoivat muistuttaa vapai-
ta toimialajärjestöjä, jollaisiksi monet muuttuivatkin vielä sodan kuluessa.  
Ulkomaankaupan säännöstelystä vastannut lisenssitoimikunta piti toimintansa 
alussa lisenssien jaossa ohjeenaan lähinnä yrityksen harjoittamaa tuonti- ja vienti-
kauppaa viimeisenä rauhan vuotena 1938 (Lehtinen 1945, 178-179; Lehtinen 
1967, 214). Tarkoituksena oli siis jäädyttää alan yritysten välinen kilpailutilanne 
sotaa edeltävälle tasolle. Kaavamaiset jakoperusteet eivät kuitenkaan kohdelleet 
oikeudenmukaisesti kaikkia toiminimiä eivätkä tukeneet riittävästi talouden jo si-
nänsä heikentynyttä muuntelukykyä. Luottamusneuvostot pyrkivät tarpeen mu-
kaan sopimaan keskuudessaan tarkemmista pelisäännöistä. Niiden muotoilussa 
yritysten väliset luottamussuhteet joutuivat monissa tapauksissa erittäin kovalle 
koetukselle. Esimerkiksi makeistehtaitten luottamusneuvostossa otettiin pitkien 
kiistelyiden päätteeksi yleiseksi jakoperusteeksi prosenttiluku, joka laskettiin kun-
kin tehtaan kolmen vuoden keskimääräisen bruttomyynnin perusteella suhteessa 
koko teollisuusryhmän myyntiin. Joistakin raaka-aine-eristä sorvattiin luottamus-
neuvostossa tapauskohtaisia tai määräaikaisesti voimassa olevia jakolistoja. Luot-
tamusneuvoston asiamies hankki – alan yritysten perinteisiin kansainvälisiin 
kauppasuhteisiin tukeutuen – tarmokkaasti ulkomailta raaka- ja tarveaineita jäsen-
tehtaille, joiden toiveita pyrittiin ottamaan huomioon niin paljon kuin mahdollis-
ta.11  
Pitkälle keskittyneessä vientikaupassa säännöstely oli helpompi toteuttaa kuin 
tuontialoilla, joka oli heikommin organisoitunut ja jossa useilla aloilla toimi suuri 
joukko pienyrittäjiä (Lehtinen 1945, 178). Ristiriidoilta ei onnistuttu täysin vält-
tymään kaikilla vientialoillakaan. Esimerkiksi puutavarateollisuudessa esiintyi va-
kavia hajaannuksen merkkejä eikä yhtenäistä viennin tarkkailua tahdottu saada ai-
kaan sitkeistä yrityksistä huolimatta.12 Tuontialoista varsinkin makeis- ja hedel-
mänjalostusteollisuuden yritykset kilpailivat ankarasti osuuksistaan alati hupene-
vista puolivalmisteista ja raaka-aineista, erityisesti sokerista. Suuret yritykset pys-
tyivät pitämään kilpailussa muita paremmin puoliansa, ja pienet suppeaa tuotan-
tosuuntaa edustaneet tuotantolaitokset tahtoivat jäädä niiden jalkoihin (Toivonen 
1950, 82). Toimialojen suurimpien yritysten edustajat miehittivät myös luottamus-
neuvostojen johtopaikat ja olivat siten henkilökohtaisesti tekemisissä säännöstely-
viranomaisten kanssa. Heillä saattoi tarjoutua mahdollisuuksia käyttää näitä suh-
teita hyväkseen myös oman liiketoiminnan edistämisessä; he olivat muita parem-
min informoituja. Kun raaka-ainetilanne heikentyi dramaattisesti, ehdotti hedel-
                                              
11 Ks. esim. Makeisteollisuuden luottamusneuvoston pöytäkirjat 1940-1943. Ulkomaankaupan Valtuus-
kunta. Kirjeenvaihto: Kaupan ja teollisuuden luottamusneuvostot tai vastaavat elimet, Fa:3. KA. 
12 Ulkomaankaupan Valtuuskunta 18.9.1940, 25.10.1940, Ca: 1. KA. 
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mänjalostusteollisuuden luottamusneuvosto vuoden 1941 alussa viranomaisille, 
että uusia tehtaita ei sallittaisi alalle enää perustaa, ”koska siinä tapauksessa yhä 
vaikeutuisi vanhojen yrittelijöiden toimintamahdollisuudet tällä alalla”. Viran-
omaiset eivät nähneet perusteita tällaiselle yleisluonteiselle päätökselle.13  
Hedelmänjalostusteollisuuden luottamusneuvosto pyrki sen sijaan itse pitämään 
omat jäsenyyskriteerinsä tiukalla ja noudattamaan käytäntöä, jonka mukaan äsket-
täin perustettuja tehtaita ei hyväksytty jäseneksi tai niiden jäseneksi pääsyä jarru-
tettiin erilaisilla verukkeilla niin pitkään kuin mahdollista. Näin se pystyi ohjaa-
maan yhteisesti hankitut raaka-aineet pääosin jo käynnissä olleille tehtaille, koska 
kansanhuoltoministeriö ei myöntänyt sokeria muille kuin luottamusneuvoston jä-
sentehtaille.14 Periaatteessa viranomaiset varasivat osan tuotannon raaka- ja terve-
aineista myös järjestöjen ulkopuolisille yhteenliittymille, mutta sokeri kuului 
poikkeusten joukkoon.  
Luottamusneuvostojen täytyi tuontieriä koskevia jakopäätöksiä varten saada 
alan kaikilta yrityksiltä sellaisia tietoja tuotannon ja myynnin määristä, jotka kuu-
luivat normaalitilanteessa liikesalaisuuden piiriin ja joita ei olisi mielellään paljas-
tettu kilpailijoille. Yhteistyö perustui siihen, että kaikki toiminimet saattoivat luot-
taa toistensa ilmoittamiin tietoihin ja että tietoja käsiteltiin luottamuksellisina. Ver-
tailukelpoisten tietojen saanti yrityksiltä oli kuitenkin hankalaa. Jäsentehtaille lä-
hetettyihin kyselyihin tuli aluksi puutteellisia vastauksia, mutta vähitellen tiedot 
saatiin riittävän luotettaviksi jakopäätösten tekemistä varten. Luottamusneuvostot 
pyrkivät myös kehittämään yhdessä viranomaisten kanssa niin tehokkaita tiedon-
hankinta- ja kontrollimenetelmiä kuin mahdollista, mutta täysin aukottoman tark-
kailujärjestelmän luominen oli mahdotonta.  
Sota- ja säännöstelytaloudessa oli painotetusti kyse eri alojen välisestä kilpai-
lusta, ja niiden välisten voimasuhteiden uudelleen ryhmittämisestä. Totaalisen so-
dan vaatimukset asettivat teollisuushaaroja uuteen järjestykseen. Alojen kilpailu 
resursseista ja asemasta maan talous- ja teollisuuspolitiikassa kannusti saman alan 
yrittäjiä aikaisempaa tiiviimpään yhteistyöhön keskenään. Yksityisen yrittäjän 
omat ponnistelut eivät riittäneet takaamaan hyviä toimintaedellytyksiä valtiojoh-
toisessa taloudessa. Saman alan yrittäjien täytyi sopia yhteisesti linjauksista sään-
nöstelyviranomaisten kanssa käytäviä neuvotteluja varten. Niillä aloilla, joilla yh-
teistyö oli jo aikaisemmin saanut kartellimaisia piirteitä, oli valmiiksi olemassa 
                                              
13 Hedelmäjalostusteollisuuden luottamusneuvosto 21.2.1941. Ulkomaankaupan Valtuuskunta. Kirjeen-
vaihto: Kaupan ja teollisuuden luottamusneuvostot tai vastaavat elimet, Fa:1. KA  
14 Hedelmäjalostusteollisuuden luottamusneuvoston pöytäkirjat 1940-1943, vuosikertomus 1941. Ulko-
maankaupan Valtuuskunta. Kirjeenvaihto: Kaupan ja teollisuuden luottamusneuvostot tai vastaavat elimet, 
Fa:1. KA 
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luottamusta tuottavia instituutioita, jotka helpottivat sopeutumista säännöstelyta-
louden vaatimuksiin (ks. Turunen 2002, 152-159; vrt. Lundqvist 1995). 
Toimialajärjestöjen oli puolestaan jatkuvasti lunastettava säännöstelyviran-
omaisten luottamus, joka oli koko järjestelmän peruspilari ja josta kunkin alan it-
senäiset toimintamahdollisuudet pitkälti riippuivat. Viranomaiset pitivät järjestö-
jen antamia tietoja luotettavampina kuin yksityisiltä yrityksiltä suoraan hankittua 
informaatiota, koska yritysten keskinäistä kontrollia pidettiin tehokkaampana kuin 
viranomaisvalvontaa (Lehtinen 1945, 178). Samalla alalla toimivien yrittäjien hui-
jaaminen oli vaikeaa ja riskialtista: se saattoi kostautua karvaasti keskitetyssä jär-
jestelmässä. Kansanhuoltoministeriössä kehiteltiin kuitenkin kustannuslaskentaa ja 
muita hallintamekanismeja, joilla voitiin kontrolloida liiketoiminnan kustannuksia 
ja kilpailuttaa säännöstelyn oloissakin tuotantolaitoksia erityisesti suurissa kan-
sanhuollon ja armeijan tarpeisiin menevissä valtion tilauksissa. (Vasarla 1944). 
Viranomaiset luovuttivat elinkeinoelämän organisaatioille julkista valtaa ja vas-
tuuta lakien sallimassa määrin ja valtuuksiensa rajoissa myös oman harkintansa 
perusteella. Luottamusneuvostojen autonomia oli sitä suurempi, mitä yhtenäisem-
mät ja pitävämmät pelisäännöt niissä saatiin aikaan ja mitä parempi luottamus nii-
den ja viranomaisten välille pystyttiin rakentamaan. Kulutuksen ja ulkomaankau-
pan säännöstelystä vastaavien viranomaisten kannalta oli helpotus, jos ne saattoi-
vat siirtää huomattavan osan vaikeista alakohtaisista päätöksistä toimialajärjestö-
jen valmisteltaviksi tai ratkaistaviksi, mutta ensi sijassa asia oli periaatteellinen. 
Viranomaisten, toimialajärjestöjen ja yritysten välille pyrittiin luomaan instituutio- 
ja prosessipohjaista luottamusta edistäviä käytäntöjä, jotka riippuisivat mahdolli-
simman vähän henkilösuhteista ja jotka lisäisivät taloudellisen toiminnan ennustet-
tavuutta ja läpinäkyvyyttä. Toimialajärjestöissä pyrittiin puolestaan tuottamaan 
henkilökohtaiseen sitoutumiseen pohjautuvaa luottamusta. (Vrt. Nooteboom 2002, 
84-89 ja 2003, 22-26). 
Kansallisten toimialajärjestöjen taloudellisen merkityksen kasvu ja erityisesti 
niiden puolivirallinen asema nosti vahvasti esiin yhteisten pelisääntöjen merkityk-
sen. Toimialajärjestöt ymmärsivät oman roolinsa säännöstelytalouden oloissa val-
tiovaltaa tukevaksi ja ”jäseniään itsekuriin velvoittavaksi”. Vapaan markkinata-
louden aikana järjestöjen ulkopuolelle jättäytyminen ei ollut saman luokan kysy-
mys kuin säännöstelyn oloissa. Vaikka sodanaikainen yhteistoiminta oli ”järjestet-
tyä” ja joissakin tapauksissa ”pakollisin muodoin” toteutettua, liittyi siihen kuiten-
kin vapaaehtoisuuden periaate. Ongelmana oli se, että vaikka järjestöt sitoutuivat 
esimerkiksi hinnoittelussa tiettyihin ehtoihin ja ryhtyivät valvomaan niiden toteu-
tumista keskuudessaan, ”villit” yritykset käyttivät tilaisuutta hyväkseen ja rikkoi-
vat alalla vallinneita normeja. Koska alojen itsesääntely ei käytännössä toiminut, 
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ryhtyi valtiovalta tiukentamaan hintasäännöstelyä, mikä sai ”osakseen käytännölli-
sen elämän kirpeän arvostelun, jolta ei suinkaan puuttunut perusteluja” (Kauppa-
lehti 28.11.1941). 
Talouselämän omasta piiristä alkoi kuulua yhä äänekkäämpiä vaatimuksia ”pa-
kollisesta järjestäytymisestä”, jotta neuvottelukelpoisen järjestön päätökset saatai-
siin koko alaa sitoviksi. Sen perusteluissa tuli esiin myös vapaamatkustajaongel-
ma. Järjestöt olivat hankkineet kaikille alaan kuuluville yrityksille ”suoranaisia 
etujakin”, joista myös järjestöihin kuulumattomat olivat päässeet nauttimaan 
(Kauppalehti 4.9.1940, 12.9.1940, 28.11.1941, 18.2.1943). Julkisuudessa esitetyt 
vaatimukset pakkojärjestäytymisestä eivät estäneet joitakin järjestöjä vaikeutta-
masta uusien yritysten pääsyä jäseneksi. Riittävän alakohtaisen kontrollin toteut-
taminen ei välttämättä vaatinut täydellistä järjestäytymistä, mutta alan suurimmat 
yritykset oli saatava samaan ruotuun, jotta yhteistyö viranomaisten kanssa sujuisi 
suopeassa ja luottamuksellisessa hengessä.  
Elinkeinoelämän omassa piirissä oltiin huolestuneita ”liikemoraalista”, jonka 
loukkaukset heikensivät alakohtaisten organisaatioiden asemaa suhteessa viran-
omaisiin ja julkisuuteen. Moraalin höltyminen yksittäistapauksia yleisemmäksi 
ilmiöksi saattoi heikentää toimialajärjestöjen mainetta. Kauppalehdessä syyskuun 
puolivälissä vuonna 1940 julkaistussa pääkirjoituksessa tähdennettiin ”aikojen ku-
luessa vakiintuneiden hyvien kauppiastapojen” merkitystä erityisesti murrosaikoi-
na, jolloin liikemoraaliin kohdistui erityisen suuria paineita. Opportunistisen käyt-
täytymisen todennäköisyys kasvoi epävakaissa oloissa. Lehden mukaan ”luotta-
mussuhde valtiovallan ja liikemieskunnan kesken on välttämätön edellytys kan-
santalouden selviämiselle mahdollisimman vähin vaurioin nykyisistä vaikeuksis-
taan. Selvää on, ettei liikemieskunta tätä luottamusta saa eikä voi väärinkäyttää.” 
Moraalinen tuomio oli ehdoton. Luottamuksen pettäjät oli pääkirjoituksen mukaan 
armotta ”eristettävä kaikesta kanssakäymisestä, kuten ruton saastuttama ainakin” 
ja sanktiot oli tehtävä julkiseksi, ”koska kansakunnan terveys kärsii, jos sen kun-
niaa loukkaava, häpeällinen teko jää salaan”. (Kauppalehti 12.9.1940) Kova kie-
lenkäyttö oli itsepuolustuksellista: keinottelijoiden ei haluttu pilaavan koko yksi-
tyisen yritteliäisyyden mainetta. Vaarat olivat poikkeusoloissa moninkertaiset 
normaaliaikoihin verrattuna. Lehti suuntasi kritiikkiä myös valtiojohtoista talou-
dellista järjestelmää kohtaan, joka saattoi omilla toimillaan aiheuttaa epärehelli-
syyttä ja moraalittomuutta talouselämässä (Kauppalehti 21.9.1943). 
Säännöstelystä vastaavat viranomaiset asettivat suuria toiveita elinkeinoelämän 
organisoitumiselle. ”Puutteen diktaattoriksi” kutsuttu kansanhuoltoministeriön ja-
keluosaston päällikkö Onni Toivonen, joka oli taustaltaan sosiaalidemokraattinen 
osuustoimintamies ja joka oli myös järjestyksessä viimeinen kansanhuoltoministe-
 21
ri (Salonen 2004, 10-13), näki organisoitumisessa paljon sellaisia yrittäjiä jalosta-
via ja kasvattavia piirteitä, jotka vaikuttivat sodan jälkeenkin myönteisesti maan 
taloudelliseen kehitykseen. Järjestöelämän kautta yrittäjät oppivat hänen mieles-
tään ajattelemaan taloutta yritystaloutta laajempana ilmiönä. Toimialajärjestöjen 
panos oli erityisen tärkeä yrittäjien moraalisen selkärangan vahvistajana. Tätä sa-
maa ajatusta korostettiin myös elinkeinoelämän taholta (Talouselämä 43-44/1940, 
503-504).  
Toivosen mielestään ”moraalisesti korkealla tasolla olevaa elinkeinoelämää 
tuskin voidaan kuvitella ilman siihen liittyvää järjestöelämää”, joka ”tappaa yrittä-
jästä ’Vanhan Aatamin’, kohottaa hänen sivistystasoaan ja kehittää ja kirkastaa 
elinkeinoelämän aatteellisuutta” (Toivonen 1950, 86). Nämä pateettiset luonneh-
dinnat kertovat omaa kieltään siitä, että ainakin viranomaisten näkökulmasta yh-
teistyö toimialajärjestöjen kanssa tuntuu kulkeneen luottamuksellisessa hengessä 
ja ylittäneen sille asetetut ”käytännölliset päämäärät”. Vaikka Toivonen todennä-
köisesti yliarvioi organisaatioiden vaikutusta yrittäjien arvomaailmaan, näyttäisi 
kuitenkin siltä, että ne sopeutuivat kohtuullisesti säännöstelytalouden ajatusmuo-
toihin. Samalla toimialajärjestöt pyrkivät kannattelemaan vapaan talouden peli-
sääntöjä yli poikkeuksellisen ajan, joka osoittautui kuitenkin odotettua selvästi pi-
demmäksi. Säännöstelyä voitiin purkaa sodan päättymisen jälkeen vain asteittain 
ja suhteellisen hitaassa aikataulussa. 
5 Luottamus poikkeusoloissa 
Elinkeinoelämän sota- ja säännöstelytaloutta kohtaan tunteman systeemisen luot-
tamuksen perusta oli se, että valtiollisen talouspolitiikan keinoin pyrittiin turvaa-
maan yksityisen yritteliäisyyden asema talouden liikevoimana. Sen vuoksi se tapa, 
jolla vapaan markkinatalouden pelisääntöjä julkisuudessa ja talouspoliittisissa 
kannanotoissa käsiteltiin, ei ollut yhdentekevä. Jo vakuuttelut siitä, että yksityinen 
yrittäjyys säilyy talouden perustana ja että vapaaseen markkinatalouteen tullaan 
palaamaan heti kun se on mahdollista, tuottivat institutionaalista luottavaisuutta ja 
motivoivat yrittäjiä kehittämään tuotantoaan sodan aikana. Valtion taloutta ohjaa-
vaa roolia alettiin pitää sota-ajan kokemusten valossa suorastaan luonnollisena 
asiana myös ”rauhan kriisin” jälkeisessä tilanteessa. 
Elinkeinoelämän piiristä esitettiin kuitenkin sota-aikana jatkuvasti kritiikkiä sii-
tä, että valtio rajoitti ja kahlitsi käytännössä yksityistä yritteliäisyyttä liian kova-
kouraisesti ja tarpeettoman laajasti. Kankean byrokratian rakentamiselle ja kont-
rollille saattoi olla poikkeuksellisissa oloissa perusteita, mutta se ei kertonut aina-
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kaan täydellisestä luottamuksesta säännöstelystä vastanneiden viranomaisten ja 
yksityisten yritysten välillä. Keskustelua käytiin koko ajan siitä, mentiinkö talou-
den sääntelyssä liian pitkälle: merkitsikö se yksityisen yritteliäisyyteen sisältyvän 
luovuuden ja aloitteellisuuden tukahduttamista? Rajan vetäminen ei ollut helppoa. 
Mitä enemmän elinkeinoelämän edustajat kokivat pystyvänsä vaikuttamaan sään-
nöstelyn toteuttamisen tapaan ja osallistumaan sen pelisääntöjen muotoiluun, sitä 
legitiimimpänä ja luotettavampana he kokivat ”valtiokeskeisen” talousjärjestel-
män. Luottavaisuus näyttäisi syventyneen viranomaisten ja toimialajärjestöjen 
keskinäisessä vuorovaikutussuhteessa. Elinkeinoelämä tunsi suurempaa luottamus-
ta neuvottelujen ja sopimusten kautta aikaansaatuja ratkaisuja kuin lainsäädännön 
ja tarkkailun kautta toteutettua talouden säännöstelyä kohtaan. Järjestelmään sisäl-
tyi kaiken kaikkiaan niin luottamusta rapauttavia kuin sitä tuottavia elementtejä. 
(Vrt. Luhman 1979; Nooteboom 2002, 11-12). 
Säännöstelytaloudessa valtio ja eri elinkeinoelämän aloja edustaneet organisaa-
tiot kohosivat keskeisiksi taloudellisiksi toimijoiksi, ja yritykset jäivät pitkälti nii-
den varjoon. Keskitetty sota- ja säännöstelytalous saattoi toimia edes kohtalaisen 
tehokkaasti vain viranomaisten ja toimialajärjestöjen luottamuksellisen yhteistyön 
varassa. Tuotantotoiminnan säännöstelyä pyrittiin käytännössä toteuttamaan neu-
vottelu- ja sopimusteitse, ja epäsuosittua kulutuksen säännöstelyä harjoitettiin sen 
sijaan paljon suoraviivaisemmin. 
Osapuolten välinen suhde oli kuitenkin epäsymmetrinen. Valtio oli yhteistyössä 
selkeästi hallitseva osapuoli. Se kuitenkin luovutti julkista valtaa yksityistä yritte-
liäisyyttä edustaneille luottamusneuvostoille ja muille toimialajärjestöille. Niiden 
oma autonomia perustui puolestaan siihen, kuinka hyvin ne pystyivät edustamaan 
koko alaa, kuinka yhtenäisiä pelisääntöjä ne saivat aikaan omalla alallaan ja kuin-
ka lujasti samalla alalla toimivat yrittäjät pystyivät luottamaan toisiinsa. Jos sään-
nöstelyelimet pitivät toimialajärjestöjä luotettavina, ne olivat valmiita vähentä-
mään kontrollia ja laajentamaan niiden ”itsehallinnollista autonomiaa”. Jos luot-
tamusta ei ollut alun alkaen tai siihen tuli säröjä, ”vapaata” yritteliäisyyttä edusta-
vat organisaatiot joutuivat entistä tiukemman tarkkailun kohteeksi. Luottamus oli 
ansaittava puolin ja toisin, ja sitä oli tietoisesti tuotettava, jotta säännöstely saatiin 
toimimaan käytännössä ja maan taloudelliset resurssit keskitetyksi koko yhteis-
kunnan kannalta tarkoituksenmukaisella tavalla.  
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